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Given the climate and environmental objectives at the heart of the European Com-
mission’s Green Pact, the Climate Law and subsequent legislative proposals, it was
essential to make 672.5 billion in grants and loans to be subject to climate and environ-
mental conditionality. The Regulation establishing the Furopean Recovery and Resi-
lience Facility breaks new ground in that the socio-economic assessments specific fo
the European Semester are now supplemented by an environmenial assessment. Thus,
for the first time in the history of the Union, the granting of a significant part of its
budget to Member States is subject to environmental requirements.

| Introduction

Tenus de satisfaire un cortége de besoins 4 la
fois multiples et fort différenciés, sans pour
autant privilégier une fraction de 1’ intérét géné-
ral, les pouvoirs publics accordent davantage
d’importance aux politiques socio-économiques
qu’aux mesures destinées & protéger des biens
hors commerce. Aussi la protection de I'envi-
ronnement a-t-elle le plus souvent cédé le pas
devant des impératifs socio-économiques. Ainsi,
en cas de concours de polices administratives,
les solutions jurisprudentielles retenues penchent

* L auteur tient & remercier A. MORENO et S. ADALID pour leurs
observations critiques.

généralement en faveur du développement éco-
nomique et non de la conservation des ressources
naturelles. La nature a, de la sorte, payé un lourd
tribut & Pabsence d’intégration des exigences
environnementales dans les autres polices.

A cela, il convient d’ajouter que les objectifs
environnementaux et climatiques ne vont pas
nécessairement de pair. L’obligation d’atteindre
une neutralité climatique d’ici 2050' implique des
investissernents considérables en rapport avec la
transition énergétique et le développement d’éner-
gie renouvelable. Pour des raisons de coiits, les

! Réglement (UE) 2021/1119 du Parlement européen et du Conseil
du 30 juin 2021 établissant fe cadre requis pour parvenir 4 la neutralité
climatique (ci-aprés « loi européenne sur le climat »), JOUE, L 243,
9 juitlet 2021, p. 1.
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opérateurs économiques tendent 3 construire leurs
installations solaires dans des zones non construc-
tibles, qui parfois revétent une grande valeur éco-
logique®. De méme, la Cour de justice a déja été
appelée & vérifier si les interdictions d’implan-
ter et d’exploiter des éoliennes dans une zone
Natura 2000 en Italie était compatible avec plu-
sieurs actes de droit dérivé?. Dans le méme ordre
d’idées, les impacts de la construction de barrages,
sources de production d’énergie renouvelable, sur
I’ichtyofaune, voire [’avifaune, sont notables. La
prévention des conflits entre les mesures de tran-
sition énergétique et celles de conservation de la
nature sauvage releve d'une obligation de cohé-
rence requise en vertu de ’article 7 TUE.

L’approche tetenue par le 1égislateur européen
revient concrétement A insérer, dans le processus
décisionnel de chacune des politiques publiques
nationales susceptibles d’étre financées par Ia
tacilité pour la reprise et la résilience établie par
le réglement (UE) 2021/241 du Parlement euro-
peéen et du Conseil du 12 février 2021 (ci-apres le
« reglement FRR »), la prise en considération des
besoins de protection de I’environnement ainsi
que I'objectif de neutralité climatique.

Avant d’exposer les aspects relativement tech-
niques du mécanisme d’évaluation retenu par le
législateur de I’Union dans le réglement FRR,
il convient de rappeler la portée des dispo-
sitions de droit primaire obligeant la prise en
compte des exigences environnementales dans
le cadre des politiques de I’Union (I). Ensuite,
la volonté d’aligner les stratégies d’investisse-
ment sur les orientations politiques retenues par
la Commission européenne a cu pour effet de
mettre en place plusieurs garde-fous. Non seule-
ment les investissements publics ne peuvent cau-
ser des dommages importants 4 [’environnement,
mais ils doivent en outre contribuer & atteindre
une s¢rie d’objectifs d’intérét général, allant de
la promotion de I’économie circulaire 4 1’amé-
lioration de la résilience des écosystémes (II).
Le « Semestre européen » est mis & profit pour
évaluer les impacts négatifs et positifs des plans
pour la relance de la résilience (PRR) pour la

! CAA Bordeaux, 15 mars 2018, dssociation de défense des terres
et villages en danger et les communes d'Yvrac-et-Malleyrand et de
Marillac-le-Franc, 16BX02223, 16BX02224, 16BX02256.

' CIUE, 21 juillet 2011, Azienda Agro-Zootecnica Franchini
Sarl, Eofica di Altamura Sri/Regione Puglia, C-2/10,
ECELEU:C:2011:502. V. aussi Commission européenne, Guidance
Document, Wind Energy Developments and Natura 2000, 2010.
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lutte contre le changement climatique et la pro-
tection de I’environnement (II1). Enfin, ce nou-
veau mécanisme de conditionnalité budgétaire
ne s’implante pas en terrain vierge ; il se super-
pose aux différents régimes d’évaluation des
incidences prévus par le droit dérivé (TV).

[. | Lintégration des exigences
environnementales

Etait-il indispensable, au-dela de la reconnais-
sance du développement durable en tant qu’ob-
jectif poursuivi par P'UE, de décloisonner les dif-
férentes politiques de 1'Union dans le dessein
de mieux y intégrer des considérations environ-
nementales ? Assurément, les auteurs des trai-
tés constitutifs ont prévu, depuis 1’Acte unique
européen, d’extraire I’environnement de sa clan-
destinité. Remontant & 1987, Varticle 11 TFUE
prévoit que « les exigences de la protection de
Uenvironnement doivent étre intégrées dans la
définition et la mise en ceuvre des politiques et
actions de ['Union visées & Uarticle 3, en par-
ticulier afin de promouvoir le développement
durable ». Consacré dans le titre relatif aux dis-
positions d’application générale, ’article 11
occupe une place symbolique parmi les dispo-
sitions liminaires du TFUE*,

Connue également sous le nom de principe d*in-
tégration, cette obligation contribue assurément
a la reconnaissance d’une valeur transcendante,
Elle est appelée & jouer un rdle significatif, non
seulement du fait qu’elle permet d’éviter les inter-
férences et les contradictions entre des politiques
concurrentes, mais aussi parce qu’elle favorise
I’essor de politiques globales, cohérentes et effi-
caces. Elle devrait permettre 4 la politique envi-
ronnementale de déborder du domaine restreint
qui I est généralement réservé.

Nous formulerons ici trois observations limi-
naires.

Tout d’abord, il convient d’observer que si la
voloni¢ des auteurs du traité de placer cette clause
parmi les dispositions d’application générale est

* Pour un commenteire de cefte disposition, v. M. WESSMAIER,
« The Integration of Environmental Protection as General Rule for
Interpretating Law », CMLR, 2001, pp. 159-177 ; N. D’HonpT,’
Integration of Environmenial Protection into other European
Community Policies. Legal Theory and Practice, Groeningen, Evropa
Eaw Publishing, 2003, p. 643 ; N. D& SADELEER, EU Environment Law
and the Internal Market, Oxford, OUP, 2014, pp. 13-33.




en apparence dépourvue de toute portée juridique,
il n’en demeure pas moins que ce choix 1égistique
peut avoir des effets en ce qui concerne la place
de P'environnement dans la hiérarchie des valeurs
et la balance des intéréts qui s ensuit’.

Ensuite ’article 11 TFUE doit étre lu en combi-
naison avec Iarticle 37 de la Charte ainsi qu’avec
le concept de développement durable consacré 4
I’article 3, paragraphe 3, TUE. Qu’elles soient
qualifi¢es d’objectif, de principe ou de standard,
ces trols normes juridigques sont emberlificotées.

Par ailleurs, "obligation d’intégration n’est plus
unique a la politique environnementale. Elle
reléve d’un objectif général de cohérence des dif-
férentes politiques et actions menées par ['Union
(art. 7 TFUE)®.

Enfin, I’obligation d’intégrer a pour effet de
faire sortir la problématique environnementale
de son giron. En effet, cette obligation ne signi-
fie pas qu'une mesure §’inscrit nécessairement
dans le cadre de la politique environnementale
de I'Union en raison du seul fait qu’elle tient
compte de telles exigences et poursuit un objec-
tif environnemental’.

Malgre I’indétermination de ses modalités d’ap-
plication, force est de constater que Darticle 11
TFUE est contraignant (« doivent ») et que son
champ matériel est particuliérement vaste (« défi-
nition et mise en ceuvre des politiques et actions
de !"Union »). Aussi la clause d’intégration
oblige-t-elle non seulement les institutions 3 inter-
venir ; elle les conduit aussi  étendre le dornaine
de leur intervention, En effet, les termes « poli-
tigues et actions » englobent toutes les mesures,
les encouragements, les régimes et ne se himitent
pas seulement aux éléments dénommés « poli-
tiques » et « actions ». 1l ’ensuit que le respect
des exigences environnementales dans le cadre de
la réglementation d’une activité économique, telle
la péche électrique, est susceptible de faire I’ob-
jet d’un contrdle juridictionnel®. Les plans pour

* V. notamment CJUE, 13 septembre 2005, Commission/Conseil,
C-176/03, ECLEEU;C:2005:542, point 42,

© N. DE SADELEER, Environnement et marché intériewr, Bruxelles,
Presses de I'ULR, 2010, pp 24-26.

" CIUE, 24 novembre 1993, Mondies, C-405/92, BECLLEU:C:1993:906,
points 26 et 27.

' En décidant de metire fin au régime fansitoire de péche au chalut
2850Cié au courant électrique impulsionnel, le législatear de 'UE
a veillé 4 ce que les incidences environnementales néfastes de la
péche sur les habitats marins seient réduites au minimum et, par-
tant, a exprimé son intention de prendre en compte ces exigences
environnementales, an sens de Darticle 11 TFUE. Cf. CIUE,

la reprise et la résilience tombent également sous
le coup de cette obligation. En effet, étant donné
que la conception et la mise en ceuvre de la majo-
rité des plans financés par la FRR sont assumées
par des ministéres qui n’exercent pas 4 propre-
ment parler de compétences environnementales,
4 défant d’une évaluation en amont les intéréts
écologiques risquaient d’étre constamment obli-
térés par des intéréts concurrents.

Ceci étant dit, la portée normative de cette clause
d’'intégration souffre de plusieurs insuffisances.
Une de ses principales faiblesses tient au fait que
les outils conceptuels de sa mise en ceuvre n’ont
pas été définis par les auteurs des traités. De
méme, le degré d’intégration requis n’est ancune-
ment précisé dans le TUE et, dans la pratique, il
peut varier sensiblement d’une politique 4 " antre.

Une autre difficulté tient au fait que ’'intégra-
tion a pour objet « le développement durable »
(art. 11 TFUE), ou « le principe de développe-
ment durable » (art. 37 de la Charte). Or, dans
la mesure ot le développement durable tend pré-
cisément 3 concitier des intéréts économiques,
sociaux et environnementaux, les exigences envi-
ronnementales risquent d’étre écartées au nom
d’'impératifs antinomiques. Le résultat est 4 tout
le moins paradoxal : alors que Particle 11 TFUE
parait donner une priorité & la protection envi-
ronnementale, la promotion du développement
durable powrait, au confraire, é¢dulcorer, voire
émasculer la portée de la clause d’intégration.

Comme nous allons 'examiner maintenant,
le 1égislateur de I'UE a pris en compte 1’ar-
ticle 11 TFUE en appliquant des critéres clima-
tiques et environnementaux dans I’évaluation des
plans de relance et de résilience destinés 4 étre
financés par la FRR.

ll. | L'importance que revét la lutte
contre le changement climatique
et la transition écologique

dans la facilité européenne

pour la reprise et la résilience

En sus de « combattre les effets et conséquences
néfastes de la crise liée a la COVID-19 dans
{"Union », 1a FRR devraif permettre « d’accélérer

15 avril 2021, Pays-Bas/Conseil et Parlement européen, C-133/19,
ECLLIEU:C:2021:272, point 46.
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la mise en euvre de réformes durables et des
investissements publics connexes dans les Etats
membres »°. La facilité est mise en ceuvre par la
Commission en gestion directe’.

A. Un levier destiné & accélérer la mise
en ceuvre de réformes durables

La facilité européenne pour la reprise et Ia rési-
lience se trouve au cceur du programme Next
Generation EU. Sur le montant total de 750 mil-
liards d’euros qui seront empruntés comme res-
source propre par la Commission européenne,
672,5 milliards — environ 90 % de 'emprunt —
seront affectés a la FRR. Ce montant se décom-
pose en subventions (312,5 milliards d’euros) et
en préts octroyés aux Etats membres (360 mil-
liards d’euros)'’. 70 % de subventions pour les
programmes nationaux de relance seront alloués
en 2021-2022, alors que les 30 % restant le
seront dans le courant de ’année 2023%,

Le Conseil européen avait considéré qu’un objec-
tif climatique global de 30 % devait s appliquer
au montant total des dépenses au titre du cadre
financier plurianmuel et de Next Generation
EU", Alors que 30 % des dépenses budgétaires
de I'Union devraient étre consacrés au soutien
des objectifs en matiére de climat, les mesures
nationales bénéficiant du soutien de la facilité
devraient représenter un montant qui équivaut

& au moins 37 % de ’enveloppe totale du plan

pour la reprise et la résilience'.

Vu I'importance des sommes destinées & &tre
octroyées par la Commission aux vingt-sept Etats
membres, le réglement FRR devrait pouvoir ser-
yit de levier contribuant 4 la réalisation des prin-
cipaux objectifs poursuivis par cette institution :
d’ume part, la transition verte 3 lJaquelle s’arc-
boute la neutralité climatique et, d’autre part,
une Burope numérique®’.

L’importance qu’attache I'UE 4 la lutte contre le
changement climatique a d’ailleurs été confortée
par ’adoption, le 30 juin 2021, de la loi euro-
péenne sur le climat, laquelle prévoit P’absence

* Considérant n° 8 du réglement (UE) 2021/241 du Parlement euro-
péen et du Conseil du 12 février 2021 établissant la facilité pour la
reprise et ia résilience, JOUE, L. 57, 18 février 2021, p. 17.

9 Jbid., art. 8.

" Ibid., att. 6.

2 fbid., art. 12.

? Conclusions du Conseil européen du 17 au 21 juillet 2020, A21.
" Réglement (UE) 2021/241, cons, 11 ; art. 13 § 3 d).

¥ Jbid., cons, 8, 10 et 11 ; 2t 19 § 3 d) ete),
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d’émission nette de gaz a effet de serre d’ici
2050"%, Aussi, les objectifs généraux de la faci-
lité, du 12 février 2021, englobent-ils de maniére
anticipative « le soutien d la transition verte par

- la participation & la réalisation des objectifs cli-

matiques de "Union a ['horizon 2030 et par le
respect de 1'objectif de neutralité climatique de
{"Union a ’horizon 2050 »'. Assurément, le
terme de « neutralité climatigue » reléve d’un jar-
gon fréquemment sollicité correspondant & une
volonté d’équilibre. Comme le carbone circule,
il y a des jeux de vases communicants. Ce que
Pon émet d'un cbté doit étre absorbé ailleurs.
Cependant, la lutte contre le changement clima-
tique ne se cantonne pas aux investissements dans
les énergies renouvelables. Elle exige davantage :
une véritable politique de conservation des éco-
systémes naturels qui absorbent les gaz a effet
de serre, une meilleure gestion des déchets en
vue d’éliminer les fuites de méthane, une poli-
tique plus audacieuse de normes de produits, etc.
Les objectifs climatiques, quant a eux, sont ceux
énoncés actucllement par la loi sur le climat.

Parmi les six piliers sur lesquels repose la faci-
lité, la « transition verte » occupe la premiére
place'. En matiére climato-environnementale,
deux sous-objectifs sont poursuivis : d’une
part, la transition verte et, d’autre part, la réa-
lisation des objectifs climatiques. La transition
verte devrait étre soutenue par des réformes et
des investissements dans les technologies et les
capacités vertes, y compris dans la biodiversite,
Iefficacité énergétique, la rénovation des bati-
ments et I’économie circulaire!. Les objectifs
climatiques sont ceux énoncés dans la loi euro-
péenne sur le climat.

La proclamation d’objectifs ambitieux par le
législateur européen est une chose ; la détermi-
natton des moyens pour y parvenir en est une
autre. A nouveau, le diable se cache dans les
détails réglementaires.

B. Les volets négatif et positif des plans
nationaux & la transition verte

La résilience prommue par la FRR est appelée &
permettre anx Etats membres de faire face & des

'¢ 1.0i européenne sur le climat, art. 2 § 1°.

7 Réglement (UE) 2021/241, ari. 4 § 1%,
¥ Réglement {UE) 2021/241, art. 3.
5 [bid., cons. 11.




« chocs » économiques et sociaux, mais aussi a
des « choes » environnementaux?’,

Les projets de plan doivent étre évalués par la
Commission européenne, au regard de deux cri-
téres, I'un négatif, 'autre positif.

Tout d’abord, la Commission doit vérifier si le
plan national ne comprend pas des réformes ou
des investissements qui causeraient un « pré-
Judice important aux objectifs environnemen-
taux au sens de ['article 17 du réglement (UE)
2020/852 »*'. Ensuite, cette mnstitution doit égale-
ment vérifier si malgré Pabsence de « préjudice
important », les mesures proposées par les auto-
rités nationales sont en mesure de « contribuer
efficacement a la transition verte »*. Un critére
d’efficacité doit ainsi étre rempli. En d’auires
termes, les mesures nationales doivent présenter
une valeur ajoutée par rapport 4 d’autres mesures
envisageables.

En prévoyant le respect de ces deux exigences,
le législateur de 1"Union conditionne |’oc-
iroi de subsides de préts et de subsides au res-
pect de critéres environnementaux et clima-
tiques ; ceci revient 4 instaurer une nouvelle
forme de conditionnalité budgétaire. En droit
de "Union, la conditionnalité budgétaire est
une pratique qui est largement répandue, cou-
vrant & la fois la protection des-droits fonda-
mentaux et les mécanismes macroéconomiques.
Dans Ie contexte d’exécution budgétaire parta-
gée entre la Commission et les Etats membres,
sont en effet apparus des mécanismes de condi-
tionnalité relevant du Reéglement financier™.
Par ailleurs, une conditionnalité environnemen-
tale et climatique est prévue dans les disposi-
tions communes relatives aux fonds structorels
pour la période 2021-2027%. Ces mécanismes
répondent tous & une logigue commune : 1’éh-
gibilité 4 un paiement 4 la charge du budget
de ’Union est subordonnée au respect de cer-
taines exigences horizontales, distinctes et

X fhid, art. 2 § 5.

2 bid., art. 19 § 3 d} ; annexe 2.4.

2 fhid,, arl. 19 § 3 €) ; annexe 2.5.

# Reéglement (UE, Euratom) 2018/1046 du Parlement eurcpéen et du
Conseil, du 18 juillet 2018, relatif aux régles financiéres applicables
au budget général de 1'Union, JOUE, L 193, 30 juillet 2018, p. 1
(ci-aprés le « réglement financier »).

¥ V. Varticle 6 (« Objectifs en matiére de climat et mécanisme
d’adaptation au changement climatique ») et Particle 9, paragraphe 4,
du réglement (UJE) 2021/1060 du Parlement européen et du Conseil,
du 24 juin 2021 relatif aux dispositions communes relatives aux fonds
Structurels pour fa période 2021.2027, JOUE, L 231, 30 juille 2021,
B 159

supplémentaires par rapport 4 celles qui sont
directement prévues par le fonds européen

auquel est imputé ce paiement®.

C. Interaction entre réformes et projets
d’investissernent

Tant les réformes que les projets d’investisse-
ment peuvent bénéficier d'un soutien apporté au
titre de la facilité. En matitre de climat et d’en-
vironoement, les investissements sont générale-
ment réalisés dans le cadre de réformes de plus
orande ampleur. A titre d’cxemple, les projets
d’investissement en matiére de climat sont sous-
tendus par la réforme des régimes fiscaux pour
les énergies®. La cohérence d’un plan doit se tra-
duire par la complémentarité entre les réformes
et les projets d’investissement qu’il contient. Les
deux tableaux ci-dessous illustrent la maniére
dont les investissements interagissent avec les
réformes.

Lutte contre le changement climatique

Réforme Régime amélioré de sub-
ventions énergétiques

Investissements | Rénovation des batiments
publics (logements sociaux)
et privés

Economie circulaire

Réforme Stratégie régionale de tran-
gition économique

Investissements | Octroi de subsides a des
entreprises en vue de leur
permettre de réduire la
quantité de Ieurs déchets
résiduels

D. Le respect du principe consistant
d « ne pas causer de préjudice
important »

L’article 5, paragraphe 2, du réglement FRR
prévoit de maniere laconique que : «la faci-
lit¢ ne finance que des mesures qui respectent

¥ Conclusions de I’avocat général CamMPos SANCHEZ-BORDONA du
2 décembre 2021 sous CTUE, Hongrie/Parlement ewropéen et Conseil,
C-156/21, point 108.

¥ Plan national pour 1a reprise de la résilience. Belgique, juin 2021,
p. 32,
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le principe consistant & “ne pas causer de pré-
Judice important” ». On observera que ce para-
graphe ne fait plus état d’une obligation légale
qui péserait 4 la fois sur les autorités étatiques
et sur la Commission européenne.

Les termes « ne pas causer de préjudice impor-
tant » sont définis comme « le fuit de ne pas
Soulenir ou mener des activités économiques
causant un préjudice important @ tout objectif
environnemental, le cas échéant, au sens de 'ar-
ticle 17 du réglement (UF) 2020/852 »*

Par ailleurs, le point 25 du préambule du régle-
ment FRR prévoit que «les Etats membres
devraient veiller a ce que les mesures figurant
dans leurs plans pour la reprise et la résilience
respectent le principe consistant & “ne pas causer
de préjudice important” au sens de Varticle 17
die réglement (UE) 2020/852. La Commission
devrait donner des orientations technigues &
cet effet. L'entrée en vigueur des actes délé-
gués visés a larticle 3, d), du réglement (UE)
2020/852 ne devrait pas porter atteinte a ces
orientations ». A la différence de 1'article 5,
paragraphe 2, le préambule du réglement FRR
se référe de maniére conditionnelle & une telle
évaluation. On s’¢loigne assurément du carac-
tere impératif des réglements de 1’Union euro-
péenne pour se rapprocher des desiderata formu-
lés dans les accords internationaux en matidre
d’environnement,

Dans la mesure on le point 25 du préambule
invite lIa Commission européenne a formu-
ler des orientations techniques sur I’applica-
tion de ce principe, cette institution a adopté la
Communication 2021/C 58/01 précisant la por-
tee du principe consistant & « ne pas causer de
préjudice important » (ci-aprés repris sous son
acronyme anglais « DNSH »)*. Cette communi-
cation fut publiée au JOUF le 18 février 2021, en
méme temps que le réglement FRR. Si les com-
munications adoptées par la Commission euro-
peenne sont principalement de nature informa-
tive”, il n’en demeurc pas moins que certaines

¥ Reéglement (UE) 2021/241, art. 2 § 6.

* Commission européenne, Orientations technigues sur l'application
du principe consistant « & ne pas causer de préjudice imporiant » au
titre die réglement établissant une facilité powr la reprise et la rési-
lience, JOUE, C 58, 18 féviier 2021, p. 1 (ci-aprés : « Orientations
technigues »).

#® M. MsLCHIOR, « Les communications de la Commission,
Contribution & P’étude des actes communautaires non prévus par les
traités », in Mélange Fernund Dehousse, vol. 2 : La construction
européenne, Paris — Bruxelles, Nathan — Labor, 1979, p, 243,
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d’entre elles peuvent &tre tout a la fois de nature
informative et interprétative®. Bien enienduy, il
n'est guére aisé de distinguer ces différentes
fonctions. 1l est certain que ce type d’acte n’a
pas pour objet d’établir des régles de conduite
de nature contraignante. La discipline adminis-
trative que la Commission s’impose volontaire-
ment lui permet de micux structurer ’exercice
de son pouvoir discrétionnaire. Nous observe-
rons ci-dessous que ces orientations techniques
peuvent faciliter le travail des Etats membres
dans 1'¢laboration de leur plan pour la reprise
et la résilience.

Toutefois, on peut étre quelque peu déconte-
nance par la faiblesse du mécanisme d’évalua-
tion environnemental auquel les plans nationaux
pour la reprise et la résilience sont soumis en
vertu du réglement FRR,

[l1. | Evaluation des aspects climato-
environnementaux des plans
dans le cadre du « Semestre
européen »

A. Ancrage dans le « Semestre européen »

L’article 18, paragraphe 4, point a), du réglement
FRR exige que le plan pational pour la reprise et
la résilience explique la maniére selon laquelle
le plan contribue « a relever efficacement [’en-
semble ou une partie non négligeable des défis
recensés dans les recommandations par pays
pertinentes, [...], adressées & I’Etat membre
concerné, ou des défis recensés dans d’autres
documents pertinents adoptés officiellement par
la Commission dans le cadre du Semestre euro-
péen ».

En raison des objectifs climatiques et environ-
nementaux qui sont au cceur du Pacte vert de la
Commission européenne’, il s’avérait indispen-
sable de soumetire 'octroi des subsides et des
préts aux orientations politiques de 1"UE.

Les Btats membres ont di présenter 4 la
Commission européenne leurs projets de plans
pour la reprisc et la résilience 3 partir du
15 octobre 2020, Leurs projets ont ainsi donné

* TPICE, 20 mai 2010, Allemagne/Commission, aff. T-238/06,
ECLEELLT:2010:214.

*' Commission ewropéenne, Le pacte vert pour | "Europe, COM(2019)
640 final, t1 décembre 2019,




lieu & des recomymandations spécifiques dans le
cadre du « Semestre européen »*2, lequel consti-
tue le cadre pour définir les priorités des réformes
nationales et superviser leur mise en ceuvre™.

Le réglement FRR n’innove pas réellement. En
effet, dans le cadre du « Semestre européen », les
Etats membres étaient déja tenus d’élaborer leur
stratégie pluriannuelle d’investissement 4 1’appui
de réformes, en tenant compte :

¢ de "accord de Paris adopté dans le cadre de
la convention-cadre des Nations unies sur les
changements climatiques ;

» des plans nationaux en matiére d’énergie et
de climat adoptés dans le cadre de la gouver-
nance de I'union de P’4nergic et de l’action
pour le climat établie par Ie réglement (UE)
2018/1999*,

Les évaluations du « Semestre européen » ne
se limitent plus & la seule question climatique.
Désormais, le Semestre va contribuer 4 la mise
en ceuvre du Pacte vert™. Il s’ensuit que les éva-
luations vont aussi couvrir des problématiques
environnementales allant de I’économie circu-
laire 4 la conservation de la biodiversité®. A
premiére vue, le réglement FRR ipnove dans
la mesure ol les évaluations de nature socio-
économique propres au « Semestre européen »
sont désormais complétées par une évaluation
sur le climat et I’environnement. Ainsi, pour Ia
premiére fois de I*histoire de I’Union, un pan
significatif du budget de cette organisation est
soumis 4 une évaluation environnementale.

L’examen par la Commission des plans de relance
et de résilience se greffe donc sur les procédures
de supervision existantes. Etant donné que le
« Semestre européen » rationalise davantage qu’il
innove, cefte synchronisation n’implique pas pour
autant la fusion des procédures. Chaque action
continue de relever d’un carcan procédural auto-
nome. Comme ces différentes politiques ne sont

* N. DE SADELERR, « Le plan de relance Next Generation EU. Du
changement de cap budgétaire & Pingénieurerie institutionpelle »,
RAE-LEA, 2020, 0° 5, pp. 609 et 610.

* Réglement (UE) 2021/241, cons. 4.

* Réglement (UE) 2018/1999 du Parlement européen et du Conseil
du 11 décembre 2018 sur la gouvernance de 1'union de 1'€nergie et
de I'action pour le climat, JOUE, L 328, 21 décembre 2018, p. L.
* Comrmission européenne, Stratégie annuelle 2020 pour une crois-
Sance durable, COM(2019} 650 final, 17 décembre 2019.

* Bur la prise en compte de la biodiversité dans les plans de relance
et de résilience, v. réglement (UE) 2021/24f, cons. 8, 23 et 24 et
art. 19 § 3 ¢).

pas intégrées les unes avec les aufres, elles tra-
vaillent en paralléle plut6t que de s’appuyer 'une
sur I’autre renforcant ainsi les leviers d’action.

B. Détermination du préjudice important
causé aux objectifs environnementaux

Consacrant le principe DNSH, le réglement
FRR renvoie au réglement (UE) 2020/852 du
Parlement européen et du Conseil du 18 juin
2020 sur 1’établissement d’un cadre visant a
favoriser les investissements (ci-aprés « régle-
ment taxinomie »), lequel ne considére un inves-
tissement comme étant un investissement durable
que §’il ne cause pas un « préjudice important »
4 un certain nombre d’intéréts environnemen-
taux,

I’article 17, paragraphe 1%, prévoit qu'une acti-
vité économique est considérée comme causant
un préjudice important dans les hypothéses sui-
vantes :

«a) a latténuation du changement clima-
tique, lorsgue cette activité génére des émis-
sions importantes de gaz 4 effet de serre;

b) ¢ I’adaptation au changement climatique,
lorsque cette activité entraine une augmenta-
tion des incidences négatives du climat actuel
et de son évolution attendue sur elle-méme
ou sur la population, la nature ou les biens ;

¢} a l'utilisation durable et a la protection
des ressources aguatiques et marines, lorsque
cette activité est préjudiciable .

i) au bon état ou au bon potentiel écologique
des masses d’eau, y compris les eaux de sur-
face et les eaux soutervaines ;

ou ii) au bon état écologique des eaux
marines ;

d) a ["économie circulaive, y compris la pré-
vention des déchets et le recyclage, lorsque :

i) cefte activité est caractérisée par une inef-
ficacité significative dans utilisation des
-matiéres ou dans ['utilisation directe ou
indirecte de ressources naturelles telles que
les sources d'énergie non renouvelables, les
matiéres premiérves, ['eau et la terre, lors
d'une ou de plusieurs étapes du cycle de vie
des produits, notamment en termes de dura-
bilité, de réparabilite, d’évolutivité, de réu-
tilisabilité ou de recyclabilité des produits ;
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i) cette activité entraine une augmentation
notable de la production, de !'incinération
ou de l'élimination de déchets, & l'exception
de lincinération de déchets dangereux non
recyclables ;

ou iif} élimination d long terme des déchets
peut avoir d'importants effets néfastes a long
terme sur Uenvironnement ;

e} a la prévention et a la réduction de la pol-
lution, lorsque cette activité entraine une aug-
mentation notable des émissions de polluants
dans I'air, 'eau ou le sol, par rapport 4 la
situation antérieure au lancement de I'activité ;

B a la protection et & la restauration de la
biodiversité et des écosystémes, lorsque cette
activité est .

i) fortement préjudiciable au bon éfat et ¢ la
résilience d’écosystémes ;

ou ii) préfudiciable a I'état de conservation
des habitats et des espéces, y compris ceux qui
présentent un intérét pour I'Union ».

Enfin, le paragraphe 2 prévoit que :

«lors de I’évaluation d’une activité écono-
mique au regard des critéres énoncés au para-
graphe 1, l'impact environnemental de 'acti-
vité méme, ainsi que I'impact environnemental
des produits et services fournis par cette acti-
vité tout au long de leur cycle de vie, sont
pris en considération, notamment en ce qui
concerne la production, l'utilisation et la fin
de vie de ces produits et services ».

Les critéres énoncés & I’article 17 appellent phu-
sieurs observations. Tout d’abord, ils sont nul-
tiples dans la mesure ot ils couvrent 4 la fois les
¢rmissions de gaz 4 effet de serre, la pollution,
les écosystémes, la conservation de la nature, la
gestion de déchels des produits.

Ensuite, la plupart de ces critéres sont formulés
de maniére vague. Par exemple, il est fait état &
plusieurs reprises d’« augmentation notable des
émissions de polluants », &'« émissions impor-
tantes », d’impact « fortement préjudiciable »,
ces termes constituant des standards juridiques
qui sont appréciés différemment en fonction des
circonstances. Cette approche qualitative a bien
entendu pour effet de renforcer le pouvoir dis-
crétionnaire de la Commission européenne.

En outre, cette approche qualitative s’écarte des
standards du droit de I’environnement, od les
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activités dangereuses ne sont auntorisées qu’a
condition que les émissions de leurs polluants
ne dépassent pas des seuils réglementaires ou des
seuils qui sont précisés dans les conditions d’ex-
ploiter du permis d’environnement. En d’autres
termes, les rejets autorisés ne peuvent ainsi
dépasser le niveau préalablement établi soit par
la réglementation, soit par I’autorisation d’ex-
ploiter. Cette technique réclame des pouvoirs
publics qu’ils déterminent & I’avance le niveau
a partir duquel les facultés naturelles d’absorp-
tion des milieux récepteurs sont épuisées’.

Cependant, certains critéres de 1’article 17 font
référence 4 des paramétres scientifiques, tel le
bon état des eaux de surface, des eaux souter-
taines, et des eaux marines, notions définies par
la directive-cadre 2000/60 relative a ’ean®® ot
la directive-cadre 2008/56 sur le milieu marin®,
Ces deux directives imposent, en effet, aux Fitats
membres 'adoption d’objectifs qualitatifs qui
se traduisent par des seuils contraignants, les-
quels ne peuvent pas éire dépassés dans le des-
sein de préserver la qualité des eaux. En vertu
de la directive-cadre 2000/60 sur 1’eau, les Etats
membres doivent en principe refuser d’octroyer
Pautorisation dun projet particulier lorsque ce
dernier « est susceptible de provoguer une dété-
rioration de l'état d'une masse d’eau de sur-
Jace ou lorsqu’il compromet obtention d’un
bon état des eaux de surface ou d’un bon poten-
tiel écologique et d'un bon état chimique de
telles eaux »*. Cependant, la Commission pei-
nera 8 démontrer qu'un projet d’investissement
destiné 4 étre financé par la FRR sera suscep-
tible de dégrader la qualité des eaux de surface
ou des eaux marines en violation des directives
precitées. En effet, ¢’est davantage 1’accumu-
lation dans les cours d’eau de rejets & partir de
nombreuses sources qui entraine une telle dégra-
dation qu’une activité bien identifiée. Dans le

* N DE SADELEER, Commentaire Mégret. Environnement et mar-
ché intérieur, Bruxelles, Presses de IP'ULEB, 2010, pp. 159-161 et
Pp- 278-284.

* Directive 2008/105/CE du Parlement européen et du Conseil du
16 décembre 2008 établissant des normes de qualité environnemen-
tale dans le domaine de I’ean, JOUE, L. 348, 24 décembre 2008,
P. 84 ; directive 2069/147/CE du Parlement européen et du Conseil du
30 novembre 2009 concemant la conservation des oiseaux sanvages,
JOCE, L 20, 26 janvier 2010, p. 7.

* Directive 2008/56/CE du Parlement Européen et du Conseil du
17 juin 2008 établissaut un cadre d’action commurawtairé dans le
domaine de 1a politique pour l¢ mitieu marin, JOUE, L 164, 25 juin
2008, p. 19.

O CIUE, 1% juillet 2015, Bund Jiir Umwelt und Naturschuiz
Deutschland eV, C-461/13, ECLLEU:C:2015:433, points 50 et 51,




méme ordre d’idées, il lui sera difficile d’appré-
cier a partir de quel stade une activité « génére
des émissions importantes de gaz & effer de
serre ».

En ce qui concerne les écosystémes, une distinc-
tion est opérée par I’article 17 entre une activité :

« i) fortement préjudiciable au bon état et @
la résilience d’écosystémes ;

ii) préjudiciable a ’état de conservation des
habitats et des espéces, y compris ceux qui
présentent un intérét pour I'Union ».

A nouveau, le contréle du respect de ces exi-
gences s’avere délicat. On observera qu’en droit
dérivé de la protection de la nature, les notions
de bon état et de résilience des écosystémes
n'ont pas été définies dans les directives Habitats
et Oiseaurx®, En revanche, la directive sur les
Habitats prévoit des obligations précises s’agis-
sant du maintien de « ['état de conservation des
habitats et des espéces ».

Par ailleurs, la justification du plan pour la
reprise et la résilience requiert seulement « une
explication » de la part de I’Etat membre quant
au respect du principe DNHS*. Les auteurs du
réglement FRR ont ainsi écarté du mécanisme
de contrdle une évaluation qui aurait été simi-
laire & celles qui sont mises en ceuvre par des
actes de droit dérivé que nous commentons ci-
dessous dans la quatridme partie. En revanche,
la Commission européenne est tenue d’évaluer
les plans qui lui sont soumis®.

Envisagée dans le préambule du réglement
FRR, la Communication 2021/C 58/01 expli-
cite comment la Commission compte appli-
quer Particle 17 dans le contexte de 1’évalua-
tion des plans nationaux pour la reprise et la
résilience. Sur la base d’une évaluation posi-
tive, la Commission propose au Conseil des
ministres 1’adoption d’une décision d’exécution
qui « énonce les réformes et les projets d'inves-
tissement devant étre mis en cuvre par I'Etat
membre »*,

Alalecture de la Communication et des exemples

qui y sont donnés, on est en droit d’attendre de

“ Directive 92/43/CEE du Conseil du 21 mai 1992 concernant la
conservation des habitats naturels ainsi que de la faune et de la flore
f:iuvageS, JOCE, L 206, 22 juillet 1992, p. 7.
- Réglement (UE) 2021/241, art. 18 § 3 d).
“ fbid., art. 19 § 1.

tbid., art. 20 § 2,

la part des Etats membres des évaluations tech-
niques mobilisant des critéres multiples assez
complexes dans la mesure ou ils sont tantdt qua-
litatifs, tant6t quantitatifs. A I'instar des évalua-
tions réalisées par la Commission dans le cadre
de la coordination des politiques économiques,
I’on observe que cette institution dispose d'un
large pouvoir d’appréciation, guasiment discré-
tionnaire, dans de telles évaluations,

Chaque mesure nationale mettant en ceuvre le
plan doit en tout cas étre soumise & une telle
évaluation. Selon la Commission, aucune d’elles
ne cause « un préjudice important aux objec-
tifs environnementaux »*. Qui plus est, les Etats
membres doivent lui fournir « une évaluation
individuelle pour chaque mesure de chaque volet
de leur plan »*.

S’agissant des mesures nationales qui soutien-
draient & cent pour cent les six objectifs envi-
ronnementatx, une &valuation simplifiée est tou-
tefois envisageable®’.

La désignation des services au sein de la
Commission européenne en charge de cette éva-
huation reléve de organisation interne de cetie
institution. Ce choix est pourtant crucial. On
peut craindre que les fonctionnaires de la DG
en charge de la politique de cohésion prétent
moins d’attention aux aspects environnementaux
que ne le feraient les fonctionnaires de la DG
environnement,

La Commission européenne ne peut exiger qu'un
Etat membre investisse davantage dans la biodi-
versité ou dans ’économie circulaire. Elle doit, &
notre avis, se contenter de vérifier que les volets
positif-ef négatif du principe DNHS aient été
respectés.

Le reéglement FRR n’aborde pas les consé-
quences que pourrait entrainer une évaluation
négative par la Comumnission européenne d’une
mesure au motif qu’elle serait contraire au prin-
cipe DNHS. Une telle incompatibilité devrait-
elle conduire la Commission européenne a reje-
ter le plan dans son ensemble ?

Btant donné que notre analyse est juridique, nous
ne sommes pas en mesure de vérifier la qualité
des é&valuations qui ont été réalisées jusqu’a pré-
sent par la Commission européenne.

* Tbid., axt, 19 § 3 d).
 Ibid., art. 19 § 3d) et Orfentations techniques, point 2.1,
T Orientations techniques, point 2.2.
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IV. | Interactions entre les régimes
d’évaluation des incidences
prévus par le droit dérivé

A. Application cumulée de différents régimes
d’évaluation

La mise en ceuvre du principe consistant « 4 ne
pas causer de préjudice important » ne s’im-
plante pas en terrain vierge. Depuis les années
1980, le 1égislateur de I'Union a adopté trois
directives environnementales® qui obligent les
Ftats membres a faire réaliser des études d’in-
cidences sur les plans et les projets qu’ils auto-
risent, Il s’agit de :

— la directive 2001/42/CE du 27 juin 2001 rela-
tive & ’évaluation des incidences de certains
plans et programmes sur 1’environnement® |

— la directive 2011/92/UE du 13 décembre 2011
concernant I’évaluation des incidences de cer-
tains projets publics et privés™, laquelle a codifié
la directive 85/337/CEE du 27 juin 1985 portant
sur le méme objet’’. Cette directive a fait ’objet
de modifications substantielles le 16 avril 2014
en vertu de la directive 2014/52/UE®,

— la directive 92/43/CE concernant la conserva-
tion des habitats naturels ainsi que de la faune
et de la flore sauvages (ci-aprés « Habitats »),
qui prévoit une procédure d’évaluation spéci-
fique en rapport avec les sites du résean Natura
2000 désignés en vertu des directives Habitats
et Oiseaux™.

Par facilité, nous utilisons ici les acronymes
EES (« évaluation environnementale straté-
gigue » prévue par la directive 2001/42/CE),
EIE (« étude d’impact sur Penvironnement »

* Ces trois directives furent adopiées sur la base de I’article 192
TFUE, disposition qui traduit une harmonisation de nature minimate.
11 s’ensuit que les procédures nationales les transposant s*avérent
souvent plus sirictes et er fout cas nettement pins complexes.

® JOCE, L 197, 21 juillet 2001, p. 30.

* JOUE, L 26, 28 janvier 2012, p. 1.

* Directive 85/337/CEE du Conseil du 27 juin 1985 concernant
I"évatuation des incidences de certains projets publics et privés sur
Penvironnement, JOCE, L 175, 5 juillet 1985, p. 40 (ci-aprés « direc-
tive EIE (85/337/CEF) »). La directive 85/337/CEE a &t¢ modifie par
ia directive 97/1 l/CE du 3 mars 1897, JOCE, L 73, 4 mars 1997,
p. 5 et la directive 2003/35/CE du 26 mai 2003, JOCE, L 156, 25 Juin
2003, p. 17 {ci-aprés « directive 2003/35/CE »).

? Directive 2014/52/UE du Parlement européen et du Conseil du
16 avril 2014 medifiant la directive 2011/92/UE concemant [*éva-
Iuation des incidences de cestains projets publics et privés sur I’envi-
ronnement, JOUE, L 242, 25 avril 2014, p. 1 (ci-aprés « directive
modificative 2014/52/UE »).

# JOCE, L 2086, 22 juillet 1992, p-7.
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prévue par la directive 2011/92/UE), ainsi que
les termes « Natura 2000 » (prévus par la direc-
tive 92/43/CE).

Conformément 4 ces trois directives, le plan ou
le programme tombant dans leur champ d’ap-
plication respectif ne peut étre adopté et 1”auto-
risation du projet ne peut étre octroyée tant que
I’évaluation et les procédures afférentes n’ont
pas ét¢ achevées™.

On observera d’emblée que ces régimes d’évalua-
tion s’appliquent de maniére cumulative : celle
effectuée au titre de la directive EES ne préjuge
pas de I’application ultérieure de la directive EIE
ni d’aucune autre disposition législative com-
munautaire®, En d’autres termes, méme si un
plan ou un programme de développement éner-
gétique a fait ’objet d’une EES conformément
a la directive éponyme, un projet d’exploitation
d’éoliennes soumis 4 évaluation des incidences
en vertu de la directive EIE, qui met en appli-
cation e plan ou l¢ programme ¢énergétique déja
évalué en vertu de la législation EES, demeure
soumis aux exigences de la directive EIE. Cette
solution parait pertinente étant donné que Iobjet
de ’EES différe de celui de I’EIE. En effet, Ia
premiére procédure se limite 3 &valuer les effets
d’un plan ou d’un programme alors gue I’EIE
couvre les effets de projets individuels, lesquels
ne peuvent étre appréhendés avec un niveau de
détail suffisant dans le cadre d’une analyse plus
générale.

Dans ses orientations techniques sur P'applica-
tion du principe DNSH, la Commission euro-
péenne souligne que les PRR sont soumis & une
évaluation environnementale®,

Pour que la procédure d’évaluation puisse jouer
un effet préventif, elle doit étre congue de
maniére & ce que les impacts environnementaux
des projets sojent évalués le plus en amont pos-
sible. En adoptant en 2001 la directive EES, Ie
législateur a soumis les plans et les programmes
sous-tendant la réalisation de projets particuliers
a une évaluation préalable avant méme que ces

* N. DE SADELEER, « Les régimes d’évaluation des incidences des
programmes, plans et projets : d’un droit procédural en trompe-
Peil & une protection juridictionnelle effective », in Lidentité du
drait de I'Union européenne. Meélanges en I'honneur de Claude
Blumann, Bruxelles, Bruylant, 2013, PR. 599-620 ; du méme auteur,
« L’¢valuation des impacts environnementaux : vers upe véritable
protection juridictionnelle ? », JDE, 2015, v 215, pp. 2-10.

® A 11§ 1.

* Orientations techniques, point 2.3.




derniers ne fassent eux-mémes 1’ objet d’une éva-
luation scienfifique plus poussée conformément
aux obligations de la directive EIE. 1l s”agit donc
d"un régime complémentaire 4 celui de la direc-
tive EIE. Son champ d’application est fort large
dans la mesure o la directive EES recouvre les
plans et programmes nationaux®’, y compris ceux
qui sont cofinancés par 'UE®,

Dans ce prolongement, les PRR devraient tom-
ber sous le coup de la directive EES dans la
mesure ou la Cour de justice a interprété large-
ment les notions de plan et de programme™. En
outre, quand bien méme le PRR ne ferait ’ob-
jet que d’une évaluation de fond simplifiée dans
1a mesure ot il poursuivrait principalement des
objectifs environnementau, il continue & rele-
ver du régime d’évaluation prévue par la direc-
tive EES. En effet, les programmes ayant pour
objet la protection de I’environnement relévent
du champ d’application de cette directive. C’est
d’ailleurs en recourant & une interprétation fina-
liste de la directive EES — en soulignant la pour-
suite d’un niveau de protection élevé de P'en-
vironnement — que la CJUE considéra qu’un
régime relatif a la gestion durable de 1’azote
en agriculture constitue un « programme » au
sens de la directive EES®, Vu les délais extré-
mement courts pour la soumission des PRR,
on peut avoir des doutes sur la capacité des
autorités étatiques 4 soumettre ces derniers
aux exigences de la directive EES. En outre,
on ne peut pas s’attendre 4 ce que 1’évaluation
portant sur un plan national de relance, lequel
couvre de nombreuses réformes et investisse-
ments, soit aussi approfondie que les évalua-
tions environnementales requises en vertu de
la directive EES, qui traite de plans dent 'ob-
jet est mieux circomserit.

Englobant des domaines aussi variés que le
réchauffement climatique, la santé humaine,
le paysage, les terres et la conservation de la
biodiversité®!, le spectre de I’évaluation prévue
par la directive EIE est extrémement large. En

" On observera que méme 5'ils se recoupent, ces deux termes ne sont
Pas synenymes. La notion de plan évoque la planification spatiale
{plans d’occupation des sols) alors que celle de programme couvre
géChelormement d’un ensemble de projets économiques.

E. HaumoNt, Droir européen de 'aménagement du territoive et
l;;e I'urbanisme, Bruxelles, Bruylant, 200, pp. 103 et 106.

CIUE, 22 septembre 2011, Valciukiene et al, C-295/10,
ECLI:EU:C:ZOI 1:608.

CIUE, 17 juin 201 0, Terre wallonne ASBL ef Inter-Envirounement
-ﬁSB{J, C-105/09 et C-110/09, ECLL:EU:C:2010:355, point 55.
Directive 85/337/CEE, art, 3 § 1.

revanche, 1’évaluation DNSH nous parait plus
ciblée dans la mesure o elle s’articule autour
de six questions centrales prévues a 1'article 17
du réglement sur la taxinomie.

En fin de compte, comme le montre le tableau
suivant, certaines réformes et les investissements
subséquents financés par la FRR pourraient étre
soumis & trois, voire & quatre, régimes d’éva-

Ination.

Type Actes soumis .
d’évaluation| a évaluation Tlustrations
DNSH Plans nationaux

pour la reprise
et la résilience
EES Plans et Programme
programmes énergetique
EIE Projets publics | Pose de
et privés repris | ligne a haute
aux annexes I | tension
et 1T dela
directive EIE
Habitats Projets et plans | Installation
susceptibles d’éoliennes
d’affecter des | sur un site
sites Natura Natura 2000
2000

B. Lacunes du régime DNHS

Avons-nous ici affaire 3 un droit procédural en
trompe-1"ceil 7 Avant méme que les experts ne
prennent leur plume, les jeux ne sont-ils pas
déja faits 7 Nous mettons ici en exergue plu-
sieurs lacunes du régime DNHS.

1. Prise en compte des intéréts
de fa population

Les procédures nationales en matiére d’évalua-
tion des incidences se focalisent sur I'information
que le maftre d’ouvrage va devoir se procurer
et diffuser auprés des différents acteurs concer-
nés par le projet ou le programme. Grice aux
consultations, aux enquétes publiques, aux audi-
tions préalables, de telles procédures engagent la
population A participer & la définition des choix
techniques et technologiques qui peuvent por-
ter atteinte & I’environnement. Mieux informé
sur les risques encourus, le public est en mesure
de faire valoir ses observations sans devoir se
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heurter au sceau du secret ou a la condescen-
dance technocratique des pouvoirs publics.

Conformément 4 la Convention d’Aarhus, le
législateur de 'UE a progressivement octroyé
des droits procéduraux dans le cadre des pro-
cédures EES et EIE. La protection juridiction-
nelle qui en découle a été prise au sérieux par
la CJUE, ce qui a eu ‘pour effet d’édulcorer la
marge d’autonomie procédurale revenant en
principe aux Etats membres. Il est indéniable
qu’un contréle rigourcux du respect des procé-
dures permet d’améliorer la qualité des évalua-
tions scientifiques, de renforcer 1’indépendance
de leur auteur, de garantir la transparence des
processus de participation, de conduire les admi-
nistrations & mieux motiver leurs décisions et a
garantir Peffectivité des voies juridictionnelles.

En consacrant depuis 1985 un droit 4 la partici-
pation, la directive EIE a contribué a pallier le
déficit démocratique dans la prise des décisions
concernant 'exploitation des ressources patu-
relles, et cette exigence est désormais renforcée
par le volet « participation » de la Convention
d’Aarhus. Aussi des procédures de consultation
du public susceptible d’étre affecté sont-elles
prévues afin de permettre aux intéressés d’expri-
mer leurs griefs avant que Pautorisation ne soit
délivrée (article 6). Devant étre « effective », la
consultation prévue par la directive EIE ne peut
se résumer 4 un pantomime, L’objectif recher-
ché au moyen de cette procédure « est non seu-
lement d’informer le public, mais aussi de per-
mettre aux personnes qui s’estimeraient lésées
par le projet d’exercer leur droit de recours dans
les délais impartis »*. Par conséquent, le public
concerné doit avoir accés, en principe, 4 tous les
renseignements pertinents pour ladite procédure ;
il doit notamment pouvoir accéder aux déci-
sions préalables, telle une décision d urbanisme
sur I'implantation de 1’installation dont le per-
mis d’exploiter fait 1I’objet d’une évaluation envi-
ronnementale. La communication de ces piéces
ne pourrait étre refusée par I'autorité en raison
d’une atteinte au secret d’affaires®. En outre, on
ne saurait perdre de vue, que pour qu’elles soient
utiles, les procédures de consultation doivent
faire I’objet d’un contr6le juridictionnel.

® CICE, 16 mars 2006, Commission/Espagre, (-332/04,
ECLL.EU:C:2006:180, point 55.

® CJUR, 15 janvier 2013, Krizan, C-416/10, ECLL:EU:C:2013:8,
point 83,
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A la différence de ces procédures typiques du
droit de I’environnement, ni le réglement FRR
ni les orientations techniques ne prévoient une
consultation publique.

2. L'objectivité et I'impartialité de l'auteur
de I'évaluation

La rigueur scientifique de 1’évaluation environ-
nementale est tributaire de ["objectivité et de
I'tmpartialité dont font preuve les experts qui
en ont la charge. Cette objectivité ne saurait étre
garantie que si ces demiers jouissent d’un certain
degré d’indépendance par rapport au comman-
ditaire de I’étude. Le régime DNSH ne prévoit
aucune garantie d’objectivité et d’impartialité.
Il revient en effet aux autorités nationales d’éla-
borer leur projet de plan pour la reprise et la
résilience, d’« expliguer » si le principe de ne
pas causer um préjudice important a été res-
pecté, et de transmettre leurs « explications » A
la Commission eutopéenne.

Ceci ne devrait pas poser de problémes. Dans
larrét Seaport, la CJUE a admis que auto-
rit¢ en charge de la conception d’un plan ou
programme pouvait étre simultanément dési-
gnce comme 'unique autorité de comsultation
dans le cadre de I'adoption de ce plan ou pro-
gramme, Fondant son raisonnement sur une dis-
tinction A opérer entre une séparation fonction-
nelie et une séparation organique, elle considére
toutefois que Vautorité administrative consultée
doit disposer d’« une autonomie réelle, impli-
quant notamment qu 'elle soit pourvue de moyens
administratifs et humains qui lui sont propres,
et soit ainsi en mesure de remplir les missions
confiées aux autorités de consultation au sens de
cette directive et, en particulier, de donner de
maniére objective son avis sur le plan ou pro-
gramme envisagé par l'autorité d laguelle elle
est rattachée »*,

3. Durabilité d'une mesure

L’évaluation DNSH ne se limite pas aux seules
dimensions environnementales de I’investisse-
ment cu de la réforme, mais couvre aussi la
« durabilité » d’une mesure. Tel est le cas de
I’évaluation de la durabilité/résilience au change-
ment climatique. De méme, 1’évaluation DNSII

S CIJUE, 20 octobre 2011, Seaport et al, C-474/10,
ECLEEU:C:2011:681, point 42.




doit tenir compte du « cycle de vie » de activité
qui résulte de la mesure®. On ne retrouve pas
nécessairement cette dimension temporelle dans
le cadre des évaluations EES et EIE.

4. Principe de substitution

En vertu des directives EIE et EES, les auteurs
d’un plan, d’un programme et d’un projet sont
tenus d’explorer les « solutions de substitution
raisonnables »*, Bn ce qui conceme 1’évalua-
tion DNSH, il est prévu que pour les activités
économiques powr lesquelles il existe une solu-
tion de remplacement fechniquement et écono-
miquement réalisable ayant une faible incidence
sur I'environnement, 1’évaluation des incidences
négatives de chaque mesure devrait &tre effec-
tuée par rapport & un scénario « sans inferven-
tion »*". I ne s’agit pas d’une substitution & pro-
prement parler.

5. Mise en balance des intéréts

Etant donné que les PRR sont financés par
la facilité pour la reprise et la résilience, la
Commission européenne est tenue de vérifier
la compatibilité de ces projets 4 1’aune des cri-
téres énoncés par le législateur de I’UE dans e
réglement taxinomie. Cependant, les orientations
de la Commission n’énoncent ni les régles de
fond relatives 4 une mise en balance des inci-
dences sur 'environnement avec d’autres fac-
teurs et n’inferdisent pas non plus le financement
de projets qui sont susceptibles d’avoir des inci-
dences négatives sur ’environnement, En effet,
seuls les réformes et les investissements ayant
un impact « important » ne peuvent étre finan-
cés par Ia FRR. La Commission est uniquement
tenue de refuser le financement de plans portant
sur e financement de projets incompatibles avec
les exigences découlant de I'article 17.

Enfin, les possibilités pour d’éventuels requé-
rants de contester la légalité des décisions de la
Commission an moyen d’un recours en annula-
tion, par I’entremise de la facilité pour la reprise

-

:Z Orientations techniques, point 2.4,

o Art. 5 § 1 de la directive EES ; art. X de la directive EIB.
Orientations techniques, point 2.4,

et la résilience, sont limitées, dans la mesure o
¢es requérants ne parviendront pas & démontrer
devant Je Tribunal de ’Union dans quelle mesure
ils sont directement et individuellernent affec-
tés par de telles décisions®. Avec la réforme du
réglement Aarhus, de nouvelles portes powraient
toutefois s’ouvrir®.

| Conclusions

C’est un nouveau mécanisme de conditionnalité
budgétaire qui voit ainsi le jour. Cette reconfi-
guration implique un abandon des velléités de
confiner la politique environnementale ainsi que
1a politique climatique & des domaines d’action
bien précis. En application du principe d'inté-
gration, ces deux politiques se trouvent désor-
mais au ceeur des stratégies de réformes et d'in-
vestissements financées par la facilité pour la
reprise et la résilience. Le diable se trouve pour-
tant dans le détail. Nous avons mis en évidence
la marge d’appréciation qui revient tant aux Etats
qu’a la Commission européenne pour détermi-
ner si un projet d’investissement ne cause pas
de dommages importants 4 I’environnement ou
s’ contribue de maniére substantielle 3 I’amé-
lioration de ce dernier. De plus, vu les délais
courts de soumission des plans, on peut craindre
que ces derniers n’aient pas été soumis aux exi-
gences de la directive EES. Si la grille de lec-
ture n'est pas aisée, il n’en demeure pas moins
que le mécanisme mis en place conforte, d'une
part, les choix étatiques et, d’autre part, Ie pou-
voir discrétionnaire de la Commission, lequel
échappe pratiquement & tout contrble extérieur.

® Une décision adressée & un Etat membre et ayant pour objet 1oc-
1o, au titre du Fonds européen de développement régional, d'un
concours financier 4 la construction de centrales électrigues n’atteint
pas en taison de certaines qualités qui les différencieraient de toule
autre persenne des personnes revendiquant la qualité de résident
local, de pécheur, d’agriculteur ou de personne préoccupée par les
conséquences que ces installations pourraient produire sur feurs acti-
vités. Trib., 9 aolt 1995, Stichting Greerpeace Council (Greenpeace
International), aff. T-585/93, ECLLEU:T:1995:147, point 54.

® Réglement (UE) 2021/1767 du Parlement européen et du Conseil
du 6 octobre 2021 medifiant le réglement (CE) n® 1367/2006 concer-
nant I’application aux institutions et organes de fa Communauté
eurapéenne des dispositions de fa convention d’Aarhus sur P'accés
a l'information, la participation du public au processus décisionnel
et 'accés 4 ta justice en matiére &’environnement, JOUE, L 356,
8 cctobre 2021, p. 1.
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